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Uitgangspunten voor een eigentijdse sturingsfilosofie
Adaptieve 
planning voor een 
zelfontvouwend 
landschap
Onze wereld van dynamische veranderingen – fysisch, technisch en maat-
schappelijk – vraagt om een andere sturingsfilosofie. Adaptatie is daarbij het 
sleutelbegrip, betogen de Groningse planologen Ward Rauws, Christian 
Zuidema en Gert de Roo. De Nationale Omgevingsvisie (NOVI) biedt het Rijk 
alvast de kans om daar mede vorm aan te geven. Het is aan de planologische 
wetenschap en praktijk om daar verder grip op te krijgen.
De snelheid en dynamiek van maatschappelijke ver-andering maakt de 21ste 
eeuw een spannende tijd voor ie-
dereen die sleutelt aan de ruimte. 
De ontwikkeling van stad en land 
kunnen maar beperkt worden 
overzien, laat staan dat we die 
naar onze hand kunnen zetten. 
Van te veel processen is de com-
plexiteit en veranderlijkheid sim-
pelweg te groot. Voorbeelden 
zijn de eroderende verzorgings-
staat en opkomst van de 
zorg-voor-je-zelfmaatschappij, de 
voortgaande globalisering en snel 
op elkaar reagerende economi-
sche markten, de razendsnelle 
toename van technologische mo-
gelijkheden, en meer. Iedereen 
merkt het, maar niemand heeft 
volledige grip op wat precies 
gaande is. Zo ook de expert, die 
hooguit achteraf rationaliseert 
wat zich mogelijk heeft voltrok-
ken, en die men daardoor nauwe-
lijks meer serieus neemt. 
Grote opgaven in het ruimtelijke 
domein zoals klimaatverandering, 
de energietransitie, de woning-
markt, hebben daarom baat bij 
een aanpak die dynamische ver-
andering als uitgangspunt neemt. 
Zo’n aanpak vraagt om een fun-
damenteel ander perspectief op 
ruimtelijke planning. Traditioneel 
ziet de planoloog verandering als 
iets dat ofwel afdwingbaar is via 
beleid, vergunningen en bestem-
mingsplannen, ofwel als een te 
voorspellen toekomst waarop kan 
worden geanticipeerd met ingre-
pen in het hier en nu. Regelge-
ving, beleid en maatschappelijke 
participatie komen dan samen in 
een streven om onzekerheden te 
beperken over wat kan en mag 
gebeuren. Controle is het credo. 
In een wereld die zich onvoor-
spelbaar en vooral enorm snel 
ontwikkelt, is controle nauwelijks 
realistisch. Door de verbonden-
heid en wederzijdse afhankelijk-
heid van dynamische maatschap-
pelijke processen zijn de 
consequenties van plannen en in-
terventies vrijwel niet te overzien. 
Voorspellingen blijven bijna per 
definitie ver van de werkelijkheid. 
De uitdaging is een passende stu-
ringsfilosofie te ontwikkelen, met 
aandacht voor adaptiviteit. 
Nationale 
Omgevingsvisie
Met zijn aanzet tot de Nationale 
Omgevingsvisie (NOVI) zoekt het 
Rijk naar hoe het mede vorm kan 
geven aan een dergelijke adaptie-
ve sturingsfilosofie. Deze actieve 
rol lijkt te duiden op een 
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trendbreuk na jaren van decen-
traal ruimtelijk beleid. Het adagi-
um ‘centraal wat moet, decen-
traal wat kan’ heeft provincies en 
vooral gemeenten het primaat 
gegeven. Gedreven door grote 
opgaven rond klimaat, duurzame 
economie, bereikbaarheid en 
woonklimaat, toont het Rijk zich 
bewust van de urgentie van meer 
nationale aandacht voor en stu-
ring op de verstrekkende impact 
van deze opgaven, op lokaal, na-
tionaal en internationaal niveau. 
Daarbij ziet het de noodzaak van 
een nationale visie die de flexibili-
teit biedt om op veranderende 
omstandigheden in te kunnen 
spelen. Echter, antwoorden op 
hoe dit te doen, ontbreken. 
Enkele aanzetten zijn in de afge-
lopen jaren wel gegeven. Zo kun-
nen we met enig optimisme de 
introductie van de ‘uitnodigings-
planologie’ zien als een eerste 
stap in het omgaan met dynami-
sche verandering. Bij uitnodi-
gingsplanologie legt de overheid 
de ontwikkelingsrichting in 
hoofdlijnen vast en probeert zij 
maatschappelijk initiatief uit te 
lokken. De Omgevingswet dient 
hier vanaf 2021 een integraal ka-
der voor te bieden. Het omge-
vingsplan wordt het startpunt 
voor ruimtelijke ontwikkeling, 
maar met het idee dat het tegelij-
kertijd ruimte laat voor verschil-
lende invullingen en nieuwe initi-
atieven. Soortgelijke uitgangs- 
punten zijn te herkennen bij orga-
nische gebiedsontwikkeling, dat 
Ruimte bieden aan 
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aan populariteit won in de na-
sleep van de economische crisis 
van 2008. Bij organische ontwik-
keling worden aan de hand van 
spelregels verrassingen en inno-
vatie gefaciliteerd, tegelijkertijd 
ongewenste effecten voorkomen 
en enige samenhang afgedwon-
gen. Ze sluit aan bij een manier 
van plannen die ook wel ‘adaptie-
ve planning’ wordt genoemd. 
Dynamische patronen
Adaptieve planning berust op de 
erkenning dat er buiten de con-
trole van de overheid ruimtelijke 
ontwikkelingen plaatsvinden die 
er toe doen. En, net zo belangrijk, 
dat die ontwikkelingen waarde-
volle antwoorden kunnen zijn op 
maatschappelijke dynamiek.
 Buurten, steden, regio’s worden 
gezien als open, complexe syste-
men, die continu reageren op el-
kaar en op veranderende trends 
en ontwikkelingen van buitenaf, 
zoals migratie of klimaatverande-
ring. Dit betekent dat ruimtelijke 
ontwikkeling zowel vorm krijgt 
door geplande interventies als 
door ‘spontane’ en dus onge-
plande ontwikkelingen. Vaak zijn 
dergelijke ontwikkelingen het ge-
volg van een veelvoud aan acties 
van individuele actoren. Een 
voorbeeld is het snel wisselende 
winkelbestand van stedelijke cen-
tra door de opkomst van internet-
winkelen. Het zijn dynamische 
patronen die het gevolg zijn van 
zelforganisatie; niet gepland 
maar ontstaan vanuit de interac-
tie van individuele acties en daar-
om moeilijk voorspelbaar. 
Airbnb, de bezorging van produc-
ten en services op afroep, proces-
sen van ‘studentification’, de 
groei van het fenomeen ‘kof-
fie-cake-contactzaken’; allemaal 
.nillustraties van autonome en 
spontane processen die het ste-
delijk landschap sterk beïnvloe-
den, met wisselend succes. Ener-
zijds zijn processen van zelf- 
organisatie inspirerend en attrac-
tief, die blijk geven van innovatie 
en leiden tot optimalisatie in 
ruimtegebruik. Anderzijds resul-
teren deze ontwikkelingen soms 
in segregatie, uitsluiting, conges-
tie en vervuiling. 
Meebewegen
Adaptieve planning probeert ge-
plande en ongeplande verande-
ring op een productieve manier te 
verenigen. Het vertrekpunt is een 
ruimtelijke ontwikkeling die 
niet-lineair verloopt, waardoor 
begin en eind moeilijk zijn vast te 
stellen en de gevolgen zich be-
perkt laten lezen. Adaptieve plan-
ning veronderstelt daarom dat 
overheden deze ontwikkelingen 
niet kunnen voorspellen, plannen 
en beheersen. Ze onderscheidt 
zich daarmee van traditionele 
planningsbenaderingen die uit-
gaan van de mogelijkheid om, al 
dan niet gezamenlijk, een voor-
opgesteld doel te stellen waar-
naar wordt toegewerkt (figuur 1, 
A). Adaptieve planning maakt 
planologen niet machteloos. Het 
is mogelijk de positieve gevolgen 
van deze processen te omarmen 
en de negatieve effecten ervan af 
te buigen, te beperken of te com-
penseren. 
Hoe adaptieve planning precies in 
te vullen, is geen gemakkelijk vraag 
en onderdeel van intensief debat. 
In een poging bij te dragen aan een 
systematische zoektocht presente-
ren we drie uitgangspunten. 
Ten eerste is adaptieve planning 
het bewust genereren, organise-
ren en structureren van het adap-
tieve vermogen van een ruimtelijk 
systeem of van institutionele sys-
temen ten behoeve van ingrepen 
in de ruimte. Dit betekent van-
zelfsprekend dat adaptieve plan-
ning zich onderscheidt van vor-
men van adaptief management of 
bestuur die niet over de ruimte 
gaan, zoals bijvoorbeeld bij be-
drijven en markten (figuur 1, D). 
Adaptieve planning draagt bij aan 
vitale en duurzame dorpen, ste-
den en regio’s door zich te rich-
ten op het adaptief vermogen 
Figuur 1 Adaptieve planning gepositioneerd
Adaptieve planning maakt 
planologen niet machteloos 
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van deze systemen om in te spe-
len op verandering, of die nu ver-
wacht is of niet. 
Ten tweede stellen we ons voor 
dat adaptief vermogen betrek-
king kan hebben op zowel fysieke 
systemen in de ruimte, van be-
leid, van organisaties of van men-
sen zelf. Soms gaat het inderdaad 
enkel om de ruimtelijke dimensie, 
denk aan adaptief waterbeheer 
of het herbestemmen van kan-
toorgebouwen. Meestal gaat het 
om combinaties van dimensies en 
de behoefte aan een oplossings-
strategie die zelf adaptief is. Heb 
je hier ook een voorbeeld? Er is 
dan weliswaar een vooropgesteld 
doel, vaak verankerd in traag ver-
anderende publieke waarden, 
maar het exacte verloop van het 
proces blijft onbekend. Het is on-
gewis hoe keuzes uitpakken en 
veranderende eisen en omstan-
digheden dwingen tot flexibili-
teit. In plaats van een eindpro-
duct wordt ingezet op een 
voortgaand ‘proces van wording’ 
dat adaptief wordt bijgestuurd.
Leidend of volgend
Tot slot maken we onderscheid 
tussen situaties waarin ruimtelijke 
beleid leidend of juist volgend is. 
Met leidend beleid is het afdwin-
gen van specifieke veranderingen 
niet het doel, maar veronderstel-
len actoren wel dat zij de vrij-
heidsgraden voor veranderpro-
cessen kunnen beïnvloeden 
(Figuur 1, B). Het gaat erom ge-
wenste ontwikkelingen meer 
kansen te bieden en de kans op 
ongewenste ontwikkelen te ver-
kleinen, waarbij overigens zowel 
de uitkomst als het verloop onbe-
kend blijven. Via bijvoorbeeld 
subsidies, specifieke ruimtelijke 
ingrepen of ruimte in wet- en re-
gelgeving kan de kans worden 
vergroot dat bepaalde verande-
ringen optreden. Denk aan  aan-
schafsubsidie voor zonnepanelen, 
smart grids die zelf vraag en aan-
bod van elektriciteit balanceren 
of gebieden beschikbaar maken 
voor zelfbouw. Ook kunnen on-
gewenste aspecten van verande-
ring worden ontmoedigd: accijns-
verhoging voor dieselauto’s of 
verkeersremmende maatregelen 
in binnensteden. 
Beleid dat leidend is, veronder-
stelt dat we optredende dyna-
miek begrijpen en deels kunnen 
beïnvloeden. Bij adaptieve plan-
ning op basis van volgend beleid 
wordt het beïnvloeden van veran-
deringen niet reëel geacht. In 
plaats van de verandering zelf te 
willen beïnvloeden, zijn interven-
ties erop gericht om beter te le-
ren omgaan met de zich onver-
wacht en dynamisch ontvouw- 
ende veranderprocessen (Figuur 
1, C). In deze situaties blijft het 
mogelijk te duiden wat dat ‘beter 
leren omgaan met’ betekent. Het 
veranderingsproces is in abstrac-
tie bekend, evenals de meer alge-
mene doelen. Een energietransi-
tie is een onzeker proces, maar 
gaat in hoofdlijnen om het na-
streven van een op duurzame en 
hernieuwbare bronnen geba-
seerd energiesysteem. Welke 
bronnen, technologieën en socia-
le praktijken daarbij horen, is 
deels te begrijpen maar tegelij-
kertijd afhankelijk van verande-
rende maatschappelijke, econo-
mische en fysieke omstandig- 
heden en toekomstige innovaties. 
Dus naast dat we sommige zaken 
kunnen inkaderen en faciliteren 
(beleid is leidend), ligt het voor de 
hand dat we ons ook moeten 
voegen naar deze verandering. 
Bij adaptieve planning op basis 
van volgend beleid zijn interven-
ties gericht op het adaptief ver-
mogen van de natuur, de bebou-
wende omgeving, de samenleving 
en de capaciteit van ons beleid en 
regelgeving om mee te bewegen 
met deze verandering. Denk aan 
betere rampenplannen, drijvende 
huizen als klimaatadaptatie of het 
openhouden van ontwikkelings-
paden door naast de auto met 
batterij ook biogas- en waterstof-
voertuigen te stimuleren. 
Adaptieve planning op basis van 
volgend beleid omvat nog altijd ge-
structureerde en bewuste pogin-
gen de ruimte te beïnvloeden, 
maar niet met een strak omlijnd 
einddoel (traditionele planning) of 
door de verandering zelf richting te 
geven (beleid is leidend). Het is ge-
richt op het leren omgaan met ver-
anderingen die op ons afkomen.
Oproep
Het bewust genereren, organise-
ren en structureren van het adap-
tieve vermogen maakt adaptieve 
planning anders dan andere vor-
men van planning en beleid. 
Daarnaast kan worden gekozen 
voor een aanpak waarin beleid 
leidend of juist volgend is. Het 
zijn eerste handvatten in een 
zoektocht naar sturingsfilosofie-
en voor het omgaan met dynami-
sche verandering. Het is een 
zoektocht die nog aanzienlijk kan 
worden verdiept, juist vanwege 
de mogelijk verstrekkende gevol-
gen van nu al optredende veran-
deringen op het gebied van kli-
maat, energie en de woningmarkt. 
Naast een verkenning is deze bij-
drage daarom vooral een oproep. 
Een oproep aan wetenschap en 
praktijk om gezamenlijk grip te 
krijgen op de potentie en beper-
kingen van adaptieve planning en 
hoe we daar in de praktijk inhoud 
aan kunnen geven.
Leren omgaan met 
veranderingen die op  
ons afkomen 
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